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Abstract: Evaluation of Spatial System Planning in Poland and Remarks on Its Improvement.
Evaluation of current system of spatial planning in Poland and its impact on spatial economy is the
main topic of the work. There are following elements at local level, which form its law-organizational
system: study of conditionings and directions of spatial development, local plan of spatial development,
conditions of development existing at higher levels — regional and sub-regional plans (including voivod-
ship) and national plan, strongly related to concept of location of public roads and highways. Analysis
of this system, which distinguishes its weak and strong aspects (SWOT), reveals as a negative element
serious discrepancies (dichotomy) between theory (law regulations) and practice of spatial management,
which in Author’s opinion expresses weakness of public administration, exposed to impacts of groups
of people, who do not accept public interests. In Author’s opinion the determined duties of various con-
tributors to the process of spatial planning should be consequently enforced; that’s the proper way to
improve the system on the contrary to frequent, non-rational changes of law regulations. Main problems
associated with this approach are presented and discussed in the work.

1. Uwagi wstepne o charakterze ogélnym

System planowania przestrzennego obejmuje: regulacje prawne odwotujace sie, jawnie lub
tylko domyslnie, do kluczowych zasad tego planowania, stuzby publiczne nalezace do admi-
nistracji samorzadowej i rzadowej, podmioty indywidualne i zbiorowe uprawnione do sporza-
dzania i ustanawiania dokumentow dotyczacych gospodarki przestrzennej oraz interesariusze
zbiorowi (instytucjonalni) i indywidualni, ktérych dotycza — bezposrednio lub posrednio — de-
cyzje planistyczne. Szczegolnie aktywna role odgrywaja w tym systemie instytucje samorza-
dowe, w szczegolnosci rady i zarzady jednoosobowe gmin. Sady sg uprawnione do rozstrzyga-
nia sporéw z zakresu gospodarowania przestrzenia geograficzna, nie sa wyposazone w zadania
koncepcyjne. Jak w kazdym systemie tak i w planowaniu przestrzennym, krytyczne sytuacje
wystepuja glownie na stykach miedzy poszczegblnymi sktadnikami (etapami) systemu. Ich
najwieksza koncentracja w rozpatrywanym tu systemie obcigza styk migdzy regulacja praw-
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na, glownie Ustawq o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym a jej funkcjonowaniem
(realizacjg) w praktyce. Gospodarowanie (zarzadzanie) przestrzenia geograficzng cechuje si¢
wyjatkowo duzym zrdéznicowaniem interesow: nagminnie wystepuja kolizje miedzy wilascicie-
lami i uzytkownikami nieruchomosci a spoteczno$ciami lokalnymi (grupami mieszkancow —na
0go}) oraz zapotrzebowaniem na przestrzen, w szczego6lnosci na grunty (tereny), ze strony celow
publicznych, obejmujacych wiele istotnych sektordw, takich jak budownictwo mieszkaniowe i in-
frastruktura komunalna, transport naziemny i lotniczy, energetyka, rekreacja i sport, ochrona
srodowiska przyrodniczego itd. Bardzo zréznicowane, szczegélnie wysokie wartosci gruntow
atrakcyjnie zlokalizowanych, sa dynamicznym zrédtem konfliktow interesow indywidualnych
1 grupowych. Klasyczne sprzeczne interesy ekonomiczne i materialne sprzedawcy towaru i jego
nabywcy (podaz i popyt) w odniesieniu do gruntow sa dodatkowo skomplikowane, m.in. przez
swoisty fenomen absolutnej renty gruntowej, przywiazanie ludzi do okreslonego miejsca, inne
— niekiedy krancowo — interesy indywidualnych i rodzinnych wilascicieli 1 uzytkownikow okre-
Slonej przestrzeni i nieruchomosci niz interesy zbiorow spotecznosci lokalnej, regionalnej, a na-
wet krajowej. Pojgcia obiektywizmu, stusznosci, sprawiedliwosci, decyzji podejmowanych przez
wladze publiczne w sferze gospodarowania przestrzenia geograficzng sa dalekie od zgodnej,
powszechnej ich akceptacji. Rzecz w tym, aby prawo rzadzace gospodarka przestrzenng bylo
trafnie stanowione i konsekwentnie respektowane.

2. Glowne elementy aktywnego systemu
planowania przestrzennego w Polsce

Planowanie przestrzenne jest uprawiane — jak wiadomo — na trzech poziomach: lokal-
nym, regionalnym i krajowym. W Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 r. najbardziej szczegotowo uregulowane jest planowanie przestrzenne na poziomie gmin
tzn. lokalne. Przypomnijmy, ze na tym poziomie, w petni zarzadzanym przez wtadze samo-
rzadowe, sg sporzadzane opracowania: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, obejmujace obszar calej gminy, nie bedace aktem prawa miejscowego;
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego sporzadzany na obszarze catej gminy lub
—w praktyce przewaznie — na okreslonych w uchwale rady gminy fragmentach terenu potozo-
nego w granicach gminy; warunki zabudowy i zagospodarowania przestrzennego wydawane
na wniosek zainteresowanych podmiotow; informacje dla rady gminy o zmianach w zagospo-
darowaniu przestrzennym gminy (swoisty monitoring) przedstawiane przez wojta, burmistrza
lub prezydenta co najmniej raz w kadencji rady gminy.

W procesie inwestycyjnym dalszy tok, poczynajac od pozwolenia na budowg, jest juz
podporzadkowany przepisom prawa budowlanego. Obecnie planowanie przestrzenne auto-
strad i drég publicznych jest, jak wiadomo, regulowane odrebng ustawa, ktora uprawnienia
1 obowigzki decyzyjne dotyczace tych obiektéw przeniosta na organy (jednoosobowe) wiadz
rzgdowych lub samorzadowych wykonujacych zadania rzgdowe. Liczne inne ustawy zawierajg
czastkowe regulacje prawne, dotyczace pewnych szczegdlnych obiektéw i zwigzanych z nimi
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procedur planistycznych. Chodzi gléwnie o przepisy dotyczace zasoboéw przyrodniczych,
zabytkoéw kultury materialnej, terendow zamknigtych oraz obiektow sportowych zwigzanych
z EURO 2012. Na poziomach ponadlokalnych, w szczegdlno$ci regionalnym — w praktyce
przewaznie wojewodzkim — oraz krajowym obowiazuja przepisy ustaw uprzednio wymienio-
nych, sformutowane z reguty mniej szczegdtowo, pozostawiajace wigcej inwencji instytucjom
ponadgminnym (wojewodzkim i centralnym) oraz silniej wiazace planowanie przestrzenne
z rozwojem spoteczno-gospodarczym. Chodzi gtownie o wojewddzkie plany zagospodarowa-
nia przestrzennego, poprzedzone odpowiednimi studiami, plany obszaréw specjalnych (szcze-
g0lnych np. metropolitalnych, regiondw europejskich, funkcjonalnych i problemowych) oraz
o plan krajowy KPZK (Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju), bardzo silnie
zwigzany ze strategig rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju oraz uwzglgdniajacy wspolne
regulacje systemu planowania przestrzennego w Unii Europejskiej, ukierunkowane zwtaszcza
na spojnos¢ terytorialna.

3. Slabe i mocne strony systemu
planowania przestrzennego w Polsce;

propozycje jego poprawy

Krytyka systemu planowania przestrzennego w Polsce skupia si¢ gtdwnie na obowigzu-
jacych regulacjach prawnych. Zarzuca si¢ im luki i niewlasciwe tresci. Te zarzuty tylko w czg-
$ci oceniam jako trafne, natomiast za gtéwne zroédto zta uwazam brak konsekwentnego wyko-
rzystania obowigzujacego prawa przez administracje publiczna, ktora zapewne pod naciskami
interesariuszy (podmioty fizyczne i prawne) — podejmuje do$¢ czesto decyzje planistyczne
obarczone btgdami lub niepetne i nickonsekwentne.

Przepisy nie moga wszystkich elementow planowania standaryzowac tzn. definiowaé
scisle, matematycznie. W planowaniu przestrzennym, zwlaszcza w zakresie tadu przestrzenne-
go, musi by¢ miejsce na uznaniowo$¢, dotyczacg zwlaszeza harmonizacji krajobrazu i architek-
tury obiektow budowlanych. Urbanista sporzgdzajacy plany zagospodarowania przestrzennego
musi mie¢ swobodg¢ tworczg w odniesieniu do elementéw nie podlegajacych standaryzacji.

Lansowana jest teza o koniecznoéci integracji planowania przestrzennego z planowa-
niem spoteczno-gospodarczym. Teza ta jest nazbyt jednostronna; stuszna w odniesieniu do
inwestycji celu publicznego, finansowanych ze srodkéw publicznych, nie moze by¢ skuteczna
w stosunku do zamierzen, ktére w danym czasie nie sg jeszcze ujawnione. Inwestycje prywat-
ne majg — i musza mie¢ — swobod¢ w wyborze lokalizacji. Przemyst i ustugi nie sg przeciez na
og6t domeng sfery publicznej, lecz wolnego rynku. Na etapie studiow i projektéow planistycz-
nych zapadajg decyzje o mozliwym zagospodarowaniu terenu; inwestor niepubliczny w wy-
borze lokalizacji kieruje si¢ swoim interesem. Sie¢ publicznych drég kotowych i kolejowych,
rzek, jezior i kanatéw, linii energetycznych, kompleksow przyrodniczych objetych ochrong
oraz istniejacych jednostek osadniczych tworzy sztywny uktad na dziesiatki i setki lat; plano-
wanie spoteczno-gospodarcze operuje w wickszosci znacznie krotszymi czasokresami.
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Uspotecznienie procesu planowania przestrzennego jest literalnie zapewnione ustawo-
wo przez nizej wymienione czynniki: decydowanie przez kolegialny organ terytorialnej samo-
rzadowej wladzy publicznej (rade gminy) o sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (mpzp) dla okreslonego obszaru w granicach gminy; mozliwo$¢ wnoszenia
wnioskow do mpzp oraz uwag do jego upublicznionego projektu; udostepnianie projektu mpzp
(wylozenie), debate publiczna nad tym projektem oraz konsultowanie mpzp z gminng komi-
sja urbanistyczno-architektoniczna. W pewnym stopniu do przejawoéw uspolecznienia mozna
zaliczy¢ tez konsultowanie (uzgadnianie) projektu mpzp gminy z gminami sgsiednimi oraz
z innymi instytucjami. Sporadycznie spotyka si¢ ponadto negocjatoréw, ktorzy (na zasadzie
pomocy) staraja si¢ doprowadzi¢ do konsensusu w zakresie mpzp migdzy organem wiladzy
samorzadowej a interesariuszami. Prawdopodobnie wyzej wymienione formy uspotecznienia
planowania przestrzennego na szczeblu podstawowym nie przynosza oczekiwanych korzysci.
Mozna to przypisac niskiemu, na ogot, poziomowi troski obywateli o fad przestrzenny, malej
znajomosci prawa, braku dobrych nawykow obywatelskich oraz przekonanie wigkszosci, ze
mniejszo$¢ zainteresowanych i tak przeforsuje swoje interesy w mpzp. Ustawy specjalne do-
tyczace lokalizacji drog publicznych, wprowadzone awaryjnie, oczywiscie nie sprzyjaja uspo-
fecznieniu gospodarowania przestrzenig. Sadzg, ze uczestnictwo obywateli w ksztaltowaniu
gospodarki przestrzennej w gminach bgdzie rozwijane w miar¢ nabierania przez spotecznos¢
cech spoteczenstwa obywatelskiego.

Rozdrobnienie (fragmentacja) w lokalnym planowaniu przestrzennym oraz rozpano-
szona instytucja warunkow zabudowy i zagospodarowania to gtowne zrodla i objawy zla
w gospodarowaniu przestrzenig. Termin sgsiedztwo jest przyktadem przemoznych trudnosci
w definiowaniu niektorych poje¢ lub wrecz niemozliwych do jednoznacznego rozréznienia.
Zgadzam sie z dos¢ powszechng opinia ludzi obiektywnie zainteresowanych porzadkiem
w przestrzeni, aby podstawa zmian w zagospodarowaniu przestrzennym byt miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. Popieram rowniez propozycjeg, aby obligatoryjne studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, uzyskato status prawa
miejscowego. W studium takim mozna stworzy¢ podstawe do integrowania zagospodarowania
przestrzennego z planowaniem spoteczno-gospodarczym.

Hierarchiczno$¢ w planowaniu przestrzennym jest niezbgdna. Lokalizacja inwestycji
celu publicznego, zwtaszcza liniowych (infrastrukturalnych) musi mie¢ wysoka range o zna-
czeniu miedzynarodowym, krajowym i regionalnym. To samo dotyczy obszaréw przyrodni-
czych o szczegdlnym znaczeniu i obiektow budowlanych wspottworzacych dziedzictwo naro-
dowe kultury materialnej. Racjonalnie stosowana zasada hierarchicznosci nie jest sprzeczna
z zasadg samorzadnos$ci gmin, natomiast jest jednym z istotnych warunkéw poprawy i utrwa-
lenia spdjnoscei terytorialnej w kraju i w Unii Europejskiej.

Skutki braku lub wadliwej realizacji polityki przestrzennej ujawniaja si¢, na ogot dra-
matycznie, w zwigzku z katastrofami naturalnymi, wywolywanymi przez takie zywioty, jak
intensywne opady (nawatnice), powodzie, huragany, osuwiska, pozary. Planowanie przestrzen-
ne w odniesieniu do takich zagrozen odgrywa istotng rolg, zwlaszcza w stosunku do powodzi
1 osuwisk. Ustawa daje podstawy prawne do minimalizowania zagrozen na etapie planowania,
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a zbiory informacji topograficznych i przyrodniczych zwieraja niezbgdne informacje. Praw-
dopodobnie wiasciwe zabiegi ubezpieczeniowe i podatkowe bytyby pomocne w tej kwestii.
Natomiast spotykane niestety niefrasobliwe stanowisko terytorialnych witadz publicznych,
wspomagane krotkowzrocznym interesem prywatnych inwestoréw, prowadzi do nieszczgsce.

Delikatnym problemem jest rola sadownictwa, ktore — w dos¢ licznych przypadkach —
przyczynia si¢ do przewleklosci sporéow, m.in. przez nadmierna, pracochtonng interpretacje
interesu prawnego stron, ktorej sady poswiecaja duzo miejsca (w uzasadnieniach orzeczen),
kosztem wlasnego czasu i w konsekwencji opdznianiem rozpatrywania nastepnych sporow.
Pragne t¢ subiektywna oceng rownowazy¢ wlasnym uznaniem postepu sadow we wdrazaniu
nowoczesnego systemu ksiagg wieczystych.

Kluczowa sprawa w odniesieniu do gospodarki przestrzennej jest opanowanie, przez
pracownikow administracji publicznej, nowoczesnych technik informacyjnych i planistycz-
nych, racjonalnie kojarzonych z wiedza i doswiadczeniem zawodowym w zakresie gospodarki
przestrzennej. W kraju mamy liczne komorki administracji publicznej dobrze przygotowane
i aktywne w postugiwaniu si¢ nowoczesnymi technikami, jednak zroznicowanie kwalifikacji
miedzy nimi i jednostkami zachowawczymi, silnie przywiazanymi do technologicznej przy-
sztosci jest nadal duze. Jakkolwiek tworzenie i umacnianie spoteczenstwa informacyjnego jest
nieodzownym warunkiem sprawnego partnerstwa na linii urz¢dnik — obywatel. Oceniam, ze
faktyczne zaangazowanie wigkszos$ci wlasciwych organow centralnych administracji publicz-
nej (panstwowej) w doskonalenie systemu gospodarki przestrzennej jest zbyt mate. Popra-
wie tego stanu poswigcona byta uchwata Panstwowej Rady Gospodarki Przestrzennej (PRGP)
uzgodniona na jej posiedzeniu 9 maja 2011 1. i przyjeta 30 maja 2011 r. Stanowisko PRGP zo-
stato oparte, w duzej mierze, na wczesniejszym dokumencie opracowanym i przyjetym przez
Gtowng Komisje Urbanistyczno-Architektoniczna.
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